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Voor zelfstandige onderdelen van het centrale overheidsbestuur bestaat thans
geen eigen rechtsregime. Als de wetgever een zelfstandige bestuurlijke organisa-
tie wil instellen is er geen rechtsvorm beschikbaar, waarin zo'n organisatie kan
worden gegoten. De juridische structuur moet in ieder afzonderlijk geval volle-
dig worden gecreëerd en vormgegeven. Dit heeft een aantal belangrijke nadelen.
Deze studie beoogt er toe bij te dragen dat voor die zelfstandige onderdelen van
het bestuur een organisatievorm beschikbaar komt met een eigen set aan regels.
Daartoe is een voorstel ontwikkeld voor een algemene wettelijke regeling voor
zelfstandige bestuurslichamen.
De algemene regeling moet een aantal voordelen opleveren in vergelijking met
de huidige situatie waarin ieder zelfstandig bestuurslichaam zijn eigen regeling
kent. Die doelstellingen van de algemene regeling zijn in paragraaf 1.4. uiteen-
gezet.
In de eerste plaats moet de algemene wettelijke regeling bevorderen, dat de
belangrrykste organisatierechtelijke onderwerpen voor zelfstandige bestuurslicha-
men bij wet worden geregeld. In de tweede plaats moet de algemene wet bijdra-
gen aan een grotere systematiek in de vormgeving van zelfstandige bestuursli-
chamen, zodat de doorzichtigheid wordt vergroot en leemten in de regeling
worden vermeden. In de derde plaats dient de algemene wet te bevorderen, dat
er duidelijkheid bestaat over de bevoegdheden van de minister ten opzichte van
een zelfstandig bestuurslichaam en dat die bevoegdheden bovendien zodanig
zijn, dat een goede democratische controle op het functioneren van zelfstandige
bestuurslichamen mogelijk is. Tenslotte dient algemene wettelijke regeling te
waarborgen dat controle op zelfstandige bestuurslichamen kan worden uitgeoe-
fend en dat bestuurders van zelfstandige bestuurslichamen hun verplichting om
zich te verantwoorden kunnen waarmaken.
Het is nu tijd om de gepresenteerde voorstellen voor algemene regeling van het
organisatierecht voor zelfstandige bestuurslichamen tegen het licht van die
cloclstell ingcn tc houdeu. In hoevelrc,"vorden dc beoogcic r. 'oortlclen met dcze
regcl ing lc luczenl i jk t ' l  lk  za l  nu dc v icr  doelste l l ingcn afzoudcr l i jk  bcsprckcn.
Di t  h icdt  tevcus dc gelegcr i l re id onr  dc bc langr i jkste bcvindiugen nog ccns sanren
te v l r t ten.  Ik  s lu i t  a f  mel  ecn aanta l  opmcrk ingen ovcr  dc vraag o1 hct  zc l l 's tandig
bcstuurslichaanr. urel dc voorgestelde algentene \\,et. ecti rol 'nvaat'digc. cigcn-
soor f igc organisal ievornr  is . , 'oo l  c le bchal t ig i r tg  van bcstuuls laken var t  dc ccntra-
lc  o 'u 'cr l te id.
10.2 Algcnrene wetgevinq en hc1 primaat vart dc wctscver
Op grond vun hct uitgangspunt vau hct prinraat van dc \\ 'ctgever drcueu de
bclangr i . jkstc  kcumelkcn vau dc organisat icst ructuur  \ ,au ccn zc l l 's tandig bc-
stuurslichaarri door. dc rvctger,cr le r.vordcn gcregeld. I)c vclorgestclcle algcnrene
rvet te l i jkc rcgcl ing b icdt  cen aanlu l  waarborgen c lat  bc l r rngr i jkc bcsl issrnucn , r r  cL
dc vor :nrgel ' ing van zel fs tandigc bcstuurs l ichanrcn b i j  o l 'k rac l r tcns dc u 'c t  u 'or-
dcrr  geuoncn.
Lt  dc ccrstc  p laats u 'ord l  ccn aanta l  kenrncrkeu vau dc orqanisat icst ructuur  van
ecrr zell 'standig he stuulslichaan'r t ioor cle algerrterte tet :el.f tustgclegtl.
Van groot  bc lang is  h ierb i j  u i ter .aurd at  dc a lgcnrenc \ \ 'c t  zc l f  dc bc langl i jkste
bevocgclheden aan dc nr in is tcr  i t i l 'dc leger ing)  toekcnt .  De a lgcnrer tc  r 'vct  geef t
r ,e ldcr  ccn rcgcl ing vool  dc saurcnstc l l i t tg  van hct  bcstuur  er t  de ber tocr t t ing van
t le ledcn (ur- t ikc l  6) .  De wct  kcnt  Icvc]us ecn u i tgewct 'k tc  lcgel inc voor  zc l Í 's lan-
c l ige bcstuurs l ich iuncn nret  ecu raad van tocz ic l t t  (paragrael '2  r 'an hool i ls tuk J) .
Daarin ziiu cnkclc ciscn opgeuomen waar'lrau dc lcdeu r' 'an clc raad van toczicltt
n loctcu voldocr . r ,  cn is  dc taak-  cn bcvocgdheidsvcrdel i r tg  lussen dc raad vau
toczic l i t .  her t  bcstuur  cn dc n ' r in is tcr  vastgc lcgd.
Vot t r  c le zc l l 's tandigc bestr . rurs l ichanren c l icrcchtspcr .s()onl i jkhc id hcbbcn lcgt  dc
\,oorgcstcldc uigeurcnc wct in hoofiistuk ,l een aantal structurcle uspcctcn,
sauicnhangeud rnct dc lcclttspersoouli jkltcid. \ 'ast. De al-gcntetrc rt 'ct rcgclt de
i revoegclheid tot  vcr tegL'nwoold ie ing v ln dc r .cchtspcrsoon (a l t ike l  1-1)  cn kcnt
cnkclc  bcpal ingcn o l 'cr  hct  bchcer  vun dc rn idc lc len.  Daarbi j  u 'ordt  ecn aanta l
lerp l icht ingen omtrcut  de bcglot ing (ar t ikc l  l5)  cn hct  l inancicc l  r 'c ls lag (ar t rkc l
ló)  gcf r l r rnr . r lccrd.  \ Icrc lcr  n 'ordt  de rechtsposi t ie  varr  hct  pcrsoncel  van het
l ichuarn gcrcgeld (ar t ikc l  17)  en kcnt  de wet  cer l  bcvoegdhcic lsvcrc le l ing voor
bcheelskr" 'est ics b i j  ecn zel l 's taudig bestuuls l ich i laur  luct  ccr l  raud vau tocz icht
t a r t i k c l  l 8 ) .
I lcn t 'uvccdc nranicr wÍiirrop clc algcrticne wct ccn waalborg bicdt loor ltct pri-
r l r rat  v :u)  dc:  u 'etgevel  is  d l t  vc lor  ccu uanta l  bcs l iss ingcn crp l ic ic t  eer t  rcgel inq
hij tt l  kruclttor.s bijztndare wet tvorrlÍ t 'ereis!. Daar.nrcc \\ '()rdt l lc\\ 'crkstclirgci. dal
ccu bcstuursorg i lau bcpaaldc bcsl iss ingcn ie l  n tag ncrncn.  o l 's lechts.  in t l icn hct
r iuur toe nadlukkel i jk  door .  de br izorrdcre wct Í levcr  is  g,currc l r t igd.  Aldus r l icncL
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10 Samenvatting en conclustes
de instelling (artikel 2), de taken (artikel 3), de bekostiging (artikel 4), het
bepalen van het aantal leden van de belangrijkste organen van het zelfstandig
bestuurslichaam, en de bezoldiging en overige rechten van die leden (artikelen
6 en l l) bij of krachtens de wet te geschieden.
Niet op alle wezenlijke onderdelen van een zelfstandig bestuurslichaam bevat het
voorstel een bepaling die wettelijke regeling waarborgt. Met name op het punt
van de ministeriële bevoegdheden ten aanzien van het beheer van publieke
middelen door zelfstandige bestuurslichamen met rechtspersoonlijkheid is het
voorstel terughoudend. De reden daarvan is, dat moet worden vermeden dat er
overlap ontstaat met de bevoegdheden die de minister (bij bekostiging van een
zelfstandig bestuurslichaam uit de ministeriële begroting) aan een andere alge-
mene wettelijke regeling zou kunnen ontlenen, namelijk de regeling van subsidie
in titel 4.2 van de Awb. Die overlap kan leiden tot ondoorzichtigheid in de
ministeriële bevoegdheden, hetgeen moet worden vermeden. Op dit punt zal
door een bijzondere wet nog duidelijkheid moeten worden geboden. De bestaan-
de Aanwijzingen inzake zelfstandige bestuursorganen verlangen ook reeds dat
de bijzondere wetgever dat doet.
Ondanks de genoemde beperking leggen de in het voorstel opgenomen bepalin-
gen vast dat over veel essentiële kenmerken van de vormgeving van zelfstandige
bestuurslichamen door de wetgever zelf of in ieder geval krachtens de wet
worden beslist. Het bestuur zal op deze punten niet (meer) zonder wettelijke
grondslag kunnen besluiten. De regeling biedt aldus een belangrijke waarborg
voor het primaat van de wetgever.
10.3 Algemene wetgeving en de systematiek van het organisatierecht
van zelfstandige bestuurslichamen
De tweede doelstelling van de algemene regeling is, dat zij moet leiden tot een
grotere systematiek in het organisatierecht voor zelfstandig overheidsbestuur.
Door algemene regeling zou het organisatierecht doorzichtiger moeten worden.
Een algemene wet zou met name moeten bevorderen dat onnodige verschillen
worden vermeden en dat leemten in de regeling worden voorkomen.
Bij de beoordeling van de vraag in hoeverre de door mij voorgestelde wet ver-
beteringen in de systematiek aanbrengt kunnen de door de Algemene Rekenka-
mer getrokken conclusies over de huidige situatie een geschikt aanknopingspunt
bieden.l Uit het rapport blijkt dat het huidige organisatierecht voor zelfstandige
bestuursorganen zeer ondoorzichtig is. De Rekenkamer concludeert zelfs dat de
inrichting en vormgeving van de zelfstandige bestuursorganen zo uiteenlopend
l .  Algemene Rekenkamer (Verslag over 1994, deel 38).
l t36 A lgc rnene  \ \ , e t gev rng  v ( x ) r  z c l l s t and rge  bcs tuu r - s l i cha rncn
g,cfegcld is ,  dat  cr  sprake is  van wi ldgroei .  Bovcndicu hecÍ ' t  dc Rekcnkanter  vc lc
lceur tcn iu  de a lzondcr l i jkc regcl ing,cn voor  zel ls taudisc bestuursorganen aanQC-
tloflcu. Op wclke purttcn schiet hct bcrstaaudc olganisatierecht (r, 'ol{cns cle
I lekcukaurcr ' )  tc  kor t .  en in  hocver lc  kolnt  de door nr i . j  voorqcste lde a lgcnrcnc
lcgcling. althans voor wul betrcÍt clc zcll 'sl.anclige bestuurslichanrcn. tcg,en]oct
aan dczc tckor tkonr ingen' /  tk  za l  h ic l  de bcr , inc l ingcn val r  de Rckcnkanlc l  s \ , \ tc-
nrat isch v() lgen.r
'l.rtl;err
[ )c  taken val ]  cc l l  zc l ls tandige l rcstuurs instaut ic  d icncn ccn u 'c t te l i jkc qr .ondslas
tc hcbben. Dc clool de Ilckcrrkantcl onderzoclrte publickrcchtelr. jke ir)stantics
ro ldcc len vr i juc l  a l lc  aan d i t  vc lc is tc .  Op d i t  puut  doeu zrch c lus thans vr i iuc i
uccn lcenrtcn voor. I)e l lckenkamcr constatecrde cchtcl wcl clat in het rnercn-
r leel  ran dc zc l l 's tancl igc bcstuulsor .g i lncn n iet  is  aarrgegcver l  ( ) Í 'en onclcr .uc lkc
voor.u,aartlcn zi. j nict publicke u,erkzaanrhcderr n.roecn uitvt'rclcn nalst dc public-
kc t lurk. r  Di t  vorur t  cen belangl i jkc our issre.  I )ezc leerntc lvordt  c lool  de h icr
loorqcstc lc le a lgeurcnc rcgcl ing gcvuld.  De a lgcmcnc \ \ 'c t  le ! . t  vasr  dat  zc i fs t lur -
cligc bcstuurslichaurcu gccu underc dau clc opgedlageu ri 'erkzaanrlrcdcu nrou.cn
verr ichte n.  inc l rcn hcn i luar toc nrct  nacl rukkcl i ik  dc bn oeqdheic l  is  r  cr lccnd,
lJovcndicu z i jn  beslu i ten 'n,an l rc t  bcstuur  {ot  hct  vc l r ic l r tcn vrur  underc dan de
opecdragcn u 'crkz l l rmhct lcn ondcrr , r 'orpcn aal r  eocdkcLrr ing vau de nt in is lc l
(ar t ikc l  3 .  t rvccde l id)
2 .  [ ] t ko : t i q í r t q
t3 i j  ccn gr( )ot  i r iur ta l  bestuendc zc l ls tancl igc l )cstuulsorg lneu b l i jk t  de u i . jze run
bckost ig i r rg l ic t  b i . i  o f  k luchtcns ccn s1 ' rcc i { icke wct  tc  z i jn  vastgc legd.  Vlek
bl i jkcrr  c lczc o l r l lncrr  r " r i t  heglot inrsgeld tc  uordcn gci inancicrc i  .  l ) i  lnrdcr .cu
\ \ ' r ) r ( l ( ' l l  t i i l  t ; t t i t ' r e i t  o i '  l t e l l i t t r : e t t  I e k r t s t i r t l .  I
I :cn r r lgcnrcuc u. 'e t te l i . jke r gc l ing kut . t  u i tenuu'c l  dc bekost tg i r tgs l r i . jzc ruu u l lc
zc l ls t lnd igc l lcs luur .s l ic l l t tner t  r t ie l  r 'egelcr t .  Wcl  lcgt  dc dc lor  rn i j  voorgcstc lde
rcgcl ing vust .  t lu i  dc bekost ig iug br .1 of  k fachtcns b i . jzondcrc \ \ 'c l  nroct  n 'ordcn
gcrcge ld tu ' t ike I  : t r  i .
I ) c  F . r l . r - I l k l r r l l e t  l t e r ' 1 . l  O I L  r ) l t r i ! ' l l 1 ) f i t l  o f  h i . l  L i u  i n s t , , l l i n r t  \ t L l t  ! ' r ' j r  z e l l \ t i i n r l i r  l r g 5 t L r L r r . r r r l l I
i l c  k e r r z e  y o o r  d c z c  o r g l i i t i : ; r r t i e v ' o l t : r l t c i l o t i v r c t d  i s .  Z r l r l s  g c z e g d  ( i r t  l ) l r r : t q r ; u r 1  l  l )  h c c t t d e
L L r r c l  1 1 1 1 i \ { ) r ) r ! \ r \ i t i r i ! : , . i ! L ' r t t r r t ' r a r i l l l t ! { È r n l ) c i r ( ' l , k i r t r r r l ) L i r j \ l l l l : t \ \ , l n 1 t L 1 - ' 1  e r r r , / e j l \ l i u r d i !
b r s i , . r r r i l l i " l r : r i r r n  k r i n  w l r r i e t t  i n g c s t c l L l .
\ l ! ! r l t n e  l i r ' 1 , : t t l , l i r t , , ' i  i V i r r s l r i r  o t c r  l ' ) 9 - i .  t i t c l  l l l i .  i r .  l ( , )
, \ l l l Í l r ! r r d  i i . , - l r , ' n l ' ; r n r i ' t  t \ ' , ' r ' s l : r l  i ; r t t  l ( ) 9 1 .  t ] . ' , ; 1  l i l ) .  p .  . l i ) .
r zelÍ'standige bestuurslichamen
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10 Samenvatt ins en conclusies
3. Systematische verantwoording
Systematische informatie van zelfstandige bestuursorganen over de uitoefening
van hun publieke taak en het financiële beheer is volgens de Rekenkamer vaak
gebrekkig geregeld. In veel gevallen ontbreekt een verplichting tot het opstellen
van een jaarverslag, een jaarrekening, een accountantsverklaring en een perio-
diek evaluatieverslag.5
De door mij voorgestelde algemene regeling bevat een verplichting tot het
opstellen van alle vier de door de Algemene Rekenkamer genoemde systemati-
sche verslagen. Aldus biedt de algemene wet ook een waarborg dat deze onder-
werpen geregeld zijn (artikelen20, 16 en24).
4. Inrichting, samenstelling organen en rechtspositie personeel
De Rekenkamer concludeert dat de inrichting en vormgeving van de zelfstandige
bestuursorganen zo uiteenlopend is, dat gesproken kan worden van een wild-
groei.Ó Waar een bestuursinstantie meer organen ("echelons") kent, blijft in een
kwart van de gevallen de verhouding tussen de organen ongeregeld. De Reken-
kamer constateert zelfs dat in een aantal gevallen een regeling voor benoeming,
schorsing en ontslag van bestuursleden ontbreekt. Verder is slechts bij de helft
van de instanties met eigen personeel in de regelingen vastgelegd, hoe de ar-
beidsvoorwaarden van het personeel tot stand komen.
Ook op deze punten brengt de door mij voorgestelde algemene regeling een
grotere systematiek aan. De wet legt vast dat ieder lichaam een bestuur heeft
(artikel 5). De samenstelling van dit bestuur, de bevoegdheid tot benoeming,
ontslag en schorsing en de benoemingstermijn worden algemeen geregeld (arti-
kel 6). Voor de gevallen waarin er behalve een bestuur ook een raad van toe-
zicht bij het zelfstandig bestuurslichaam wordt ingesteld, geeft de wet een uitge-
werkte regeling van de taak- en bevoegdheidsverdeling tussen bestuur en raad
van toezicht. Ook van de raad van toezicht wordt de samenstelling, de wijze van
benoeming, schorsing en ontslag van de raadsleden en de benoemingstermijn
geregeld (paragraaf 3 .2) .
De reeds in de Aanwijzingen inzake zelfstandige bestuursorganen opgenomen
modelbepaling voor de rechtstoestand van het personeel van zelfstandige be-
stuursorganen is ook in de algemene wet opgenomen. Deze bepaling legt vast,
dat de arbeidsvoorwaarden van het betreffende personeel gekoppeld zijn aan de
voorwaarden voor ambtenaren die zijn aangesteld bij ministeries (artikel 17).
5. Algemene Rekenkamer (Verslag over 1994, deel 38), p. 22
6. Algernene Rekenkamer (Verslag over 1994, deel 3B), p. 22
L)e voorgesÍclclc icgclitrg necttt l dus cnkclc bcstaancic Ectlckcn l l 'cg. Zi.i bicdt
r :en ar i l ta l  \ l ts tc  l la l ronen v()0r  dc jur id isc l tc  s lmctuu!- r 'un c lc  o leunis l t r r ' .  N: I i r i r r
c lc  bc langl i . jkstc  i ) rgaueu z i ln  gcrcgcld,
Urteraald lcst  dc a lgcnrcnc uct  c lc  ior .nrgcvi r rg n ic t  gchccl  ' ,  l is l .  Dc nroucl i jk
hc id b l r l l t  hcst lurr t  dai  no-g utc lcrc ( ) real ren tda-ucl i jks bcstL iur ' .  l r r jzonCclc corn
nr iss ies)  dun hct  l rcstuur  í ]n  ccn r lud v i rn toezicht  l l 'o ldcn ingcstc i , l .  Iud icn c i r r i
i tet gci'al is zlt l rtoll wel eett [ri. jzollr lci ' i : r 'cgciinÊ nr()cIcrl loldcn getrollcn rlr,cr
r - le  ver l loucl iug n lc t  i rc t  bcstuur-cu c lc  srrnrcrrs te l l ing v l r r r  r . l ic  unr . lc lc  org iutcn.
(J p,. ,  tt  l t ,  t  r  t  t ' l  t ,  i ,  I
Dc  Rc i i c r r l i l t l r t r  r ( )ns t l iee í t  d : l t  s l r - ' c i r t - r  h t . j  25  l . i  r  a l t  dc  onr - l t rzoch ie  r r i l l l i l i i l t
l r cp l . . i i i ruc i t  ' : i . j r r  ogr r tc l t , - r tnen i l ve l  t t c  r ipen l . r ia r i t c id ' , ' an  i c r ' .q ldcr i i rge i . i .  i ) c  \ \ ' c t
o l l cn"Dauf i l c i ( l  i ' l i l t  i i cs t r - iu r  rs .  o r i r l l i i i Ls ,  l i c t  a ln l t , i . i z in l l s i rcs i i i i l "  i l i . r  l - í , : l  r l r r i  r . i ' , '
gc ï i rvcn iu r iscc l r . i c  i r rs t t l i f l es  l ro l l  i i r c í  \1ar I  toepassrng. '
ln  dc  c i rx r r  n l i . i  v (x ) iges te lde  a lp , t r t t renc  l 'eg i : l ing  is  cen .  ; r l s  l i i u !nc t  ï re r fu rc l i l c .
i rep i i l i ng , r l l lC l ) t ) i l l f l l  i r l lEe t ts  r ' , ' , - : i k t :  i l t :  r ' c l 'g l t i i c l " i t lg i : l l  { )pCi l i ) t i i t f  ; : r i i l .  A ld i rs  ts  i i t
i rde t 'gc r ' ; r i  ! . cur r r l ro rg i Í  r la t  t i , . - ' r ,p ' :u í l l l r ' 1 re  td  o i - ' i res i i r ie  n i le  id  r  l r i r  dc  ia i 'qu t l r : i ' i r r
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De door mij voorgestelde wijziging van de WNo brengt de besfuursorganen van
zelfstandige bestuurslichamen via een algemene omschrijving onder de werking
van die wet. Die methode waarborgt beter dan de huidige systematiek van
aanwijzing van afzonderlijke bestuursorganen dat de WNo van toepassing is.
Inmiddels is een voorontwerp van wet gepubliceerd, waarin een algemene rege-
ling in de Awb wordt voorgesteld voor interne klachtenbehandeling bij bestuurs-
organen. Het bereik van de regeling is zodanig, dat zij ook van toepassing is op
bestuursorganen van zelfstandige bestuurslichamen.
7. Toezicht door de minister
De Rekenkamer heeft geconcludeerd dat de ministers over het algemeen over
te weinig bevoegdheden voor toezicht beschikken om "hun algemene verant-
woordelijkheid voor de publieke taakuitoefening en voor het daarmee gemoeide
begrotingsgeld", waar te kunnen maken. Hieronder zal ik uitgebreid op de in
mijn voorstel neergelegde bevoegdheden voor de minister ingaan.
De Rekenkamer heeft nog in het bijzonder gekeken naar zelfstandige bestuursor-
ganen die EG-regelgeving uitvoeren. Ten opzichte van die organen dient de
minister volgens de Rekenkamer specifieke bevoegdheden te hebben.e In de
door mij voorgestelde regeling zijn zulke bevoegdheden iet opgenomen. De
reeds aan de minister toegekende algemene bevoegdheden bieden ook mogelijk-
heden om te waarborgen dat de betreffende lichamen zich aan het Europese
recht houden. Mochten in specifieke gevallen wel nadere bevoegdheden nodig
zijn. dan dient de bijzondere wetgever daar naar mijn mening in te voorzien.
Ik rond deze paragraaf af. Mijn conclusie is dat de door mij voorgestelde alge-
mene regeling op veel belangrijke punten het organisatierecht voor zelfstandige
bestuurslichamen stroomlijnt. De verschillen tussen zelfstandige bestuurslicha-
men zullen op die punten afnemen. Bovendien garandeert deze algemene wet dat
over essentiële onderwerpen in ieder geval een regeling is getroffen. De regeling
draagt dan ook iin belangrijke mate bij aan het vergroten van de systematiek in
het organisatierecht voor zelfstandige bestuursonderdelen.
10.4 Algemene wetgeving en de positie van de minister
Van groot belang in de regeling van zelfstandige bestuurslichamen vormt de
positie van de minister. Een algemene wet dient er toe bij te dragen, dat de
positie van de minister ten opzichte van een zelfstandig bestuurslichaam duide-
lijk is. Verder dient de algemene wet te bevorderen, dat de minister over zoda-
9. Algemene Rekenkamer (Verslag over 1994, deel 3B), pp.26-35.
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nige bevoegdheden beschikt, dat een goede democratische controle op het
bestuur mogelijk is. In hoeverre worden deze doelstellingen nu met het door mij
gedane voorstel bereikt?
Bij de bevoegdheden van de minister kan worden onderscheiden tussen bevoegd-
heden om informatie over een zelfstandig bestuurslichaam te verkrijgen, en
bevoegdheden om invloed op een zelfstandig bestuurslichaam uit te oefenen.
Wat bepaalt het hier gepresenteerde voorstel op deze punten?
1. Bevoegdheden tot het krijgen van inlichtingen
Aan de door mij voorgestelde algemene regeling ligt de gedachte ten grondslag,
dat in het algemeen de minister zo ruim mogelijke toegang moet hebben tot
informatie over een zelfstandig bestuurslichaam en zijn functioneren. Daartoe
is een aantal bepalingen geformuleerd. Het algemene recht op inlichtingen over
de behartiging van de opgedragen taken is neergelegd in artikel 19. De minister
kan bovendien irzage vorderen van zakelijke gegevens indien dat voor de ver-
vulling van zijn taak redelijkerwijs nodig is. Verder is voorzien in de verplich-
ting voor het bestuur van het zelfstandig bestuurslichaam om eenjaarverslag op
te stellen (artikel 20). Van betekenis is voorts dat een algemene evaluatie-ver-
plichting in het voorstel is opgenomen. De minister dient de uitkomsten van het
evaluatieonderzoek aan de Staten-Generaal te sturen (artikel 24). Indien een
zelfstandig bestuurslichaam geen rechtspersoonlijkheid heeft, maakt het lichaam
in comptabel opzicht deel uit van het ministerie. De minister heeft dan uiteraard
onbeperkt toegang tot informatie over het middelenbeheer. Voor het geval het
lichaam wel rechtspersoonlijkheid heeft bevat de algemene regeling enkele
bepalingen omtrent informatieverschaffing aan de minister over het middelenbe-
heer. De begroting en het financieel verslag van het lichaam dienen jaarlijks te
worden toegezonden aan de minister (artikelen 15 en l6). Een algemene rege-
ling die waarborgt dat de minister onbeperkte toegang heeft tot informatie over
het middelenbeheer ontbreekt evenwel in mijn voorstel. De reden daarvoor is,
dat een grote overlap zou kunnen ontstaan met andere bevoegdheden. Indien het
lichaam namelijk wordt bekostigd uit de begroting van het ministerie kan, zoals
gezegd, titel 4.2 Awb op de bekostigingsrelatie van toepassing worden ver-
klaard. Uit die titel vloeien dan reeds vergaande bevoegdheden voor de minister
voort. De vraag hoe de afstemming moet worden gemaakt ussen de ministeriële
bevoegdheden via títel 4.2 Awb en eventuele "institutionele" bevoegdheden ten
aanzien van het middelenbeheer is buiten dit onderzoek gelaten.
Afgezien van de genoemde beperking met betrekking tot het middelenbeheer kan
worden geconcludeerd at de voorgestelde algemene regeling belangrijke waar-
borgen biedt, dat de minister over de gewenste informatie over een zelfstandig
bestuurslichaam kan beschikken.
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2. Bevoegdheden tot invloedsuitoefening
De democratische controle op een zelfstandig bestuurslichaam kan alleen maar
effectief zijn, als de minister over adequate bevoegdheden beschikt om het
zelfstandig bestuurslichaam te beïnvloeden. In de door mij voorgestelde regeling
zijn enkele bevoegdheden voor de minister of de Kroon opgenomen.
Zo moeten eventuele besluiten van het lichaamsbestuur dat andere dan de opge-
dragen taken worden verricht of waarbij tarieven of heffingen worden vastge-
steld, worden goedgekeurd oor de minister (artikel 3, tweede lid, en artikel 4,
tweede lid). De leden van de belangrijkste organen worden bij koninklijk besluit
benoemd en ontslagen (artikelen 6 en 11, derde lid). De reglementen van orde
van het bestuur en de raad van toezicht behoeven de goedkeuring van de minis-
ter (artikelen 7 en 12, vijfde lid).
Aan de orde kwam reeds dat in verband met de mogelijkheid van grote overlap
met bevoegdheden die de minister zou kunnen ontlenen aan titel 4.2 Awb de
door mij voorgestelde regeling terughoudend is met betrekking tot de bevoegd-
heden van de minister om invloed uit te oefenen op het beheer van de middelen
door een zelfstandig bestuurslichaam et rechtspersoonlijkheid.
Centraal in de regeling van de positie van de minister staan uiteraard de be-
voegdheden van de minister om invloed uit te oefenen op de taakbehartiging
door een zelfstandig bestuurslichaam.
Bij de vraag over welke bevoegdheden de minister ten aanzien van de taakbehar-
tiging dient te beschikken zijn echter ook andere belangen, dan het belang van
democratische controle, van betekenis. In de eerste plaats zijn de verschillende
motieven voor het instellen van een zelfstandig bestuurslichaam relevant. Zelf-
standige bestuurslichamen worden vaak ingesteld met de nadrukkelijke bedoeling
de bevoegdheden van de minister te beperken. De bevoegdheden van de minister
dienen uiteraard niet in strijd te komen met de door de wetgever nagestreefde
bedoelingen met het toekennen van zelfstandigheid aan een bestuurslichaam.
Bovendien dient het zelfstandig bestuurslichaam als eigensoortige organisatie-
vorm herkenbaar te zijn. Indien de minister over vergaande bevoegdheden
beschikt om een zelfstandig bestuurslichaam te beïnvloeden onderscheidt een
dergelijk lichaam zich weinig van een departementale dienst. Tenslotte is bij de
vraag over welke bevoegdheden de minister dient te beschikken van belang dat
de bestuurders van een zelfstandig bestuurslichaam in staat moeten zijn de
taakbehartiging van een zelfstandig besnrurslichaam voor hun rekening te ne-
men.
Op basis van een afweging van bovengenoemde gezichtspunten heb ik voorge-
steld om in een algemene wet de volgende bevoegdheden aan de minister toe te
kennen. Volgens artikel 2l heeft de minister de bevoegdheid beleidsregels vast
te stellen over de uitoefening van de aan een zelfstandig bestuurslichaam opge-
dragen taken. In vergelijking met de bevoegdheid ie de minister heeft om alle
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zelfstandige bestuurslichamen. Dit impliceert enerzijds dat er controleurs dienen
zijn, aan wie verantwoording moet worden afgelegd. Algemene regeling moet
er toe bijdragen, dat controlevoorzieningen van toepassing zijn. De eigen verant-
woordingsplicht impliceen anderzijds, dat de bestuurders van een zelfstandig
bestuurslichaam in staat moeten zijn, om het bestuurshandelen van een zelfstan-
dig bestuurslichaam (gegeven de beschikbare middelen) voor hun rekening te
nemen. Algemene regeling zal ook daaraan moeten bijdragen. Ik zal deze twee
aspecten van de eigen verantwoordingsplicht afzonderlijk bespreken.
L Controlevoorzieningen
ln deze studie is een aantal voorzieningen voor controle op zelfstandige be-
stuurslichamen onder de loep genomen, en is ook een aantal voorstellen gedaan
om via algemene regeling controle beter te waarborgen. lk zal hier kort de
betreffende voorzieninsen behandelen.
- Controle door de minister
De belangrijkste vorm van controle is uiteraard de controle door de minister.
Hierboven zijn reeds de algemene bepalingen met bevoegdheden van de minister
aan de orde geweest. De minister kan alle inlichtingen over de behaniging van
de opgedragen taken krijgen en het voorstel voorziet bovendien in belangrijke
bevoegdheden tot invloedsuitoefening. In het licht van de eigen verantwoor-
dingsplicht van de organen van het zelfstandig bestuurslichaam verdient de
regeling van de benoeming van de bestuursleden og in het bijzonder de aan-
dacht (artikel 6). De leden van het bestuur en de eventuele raad van toezicht
worden bij koninklijk besluit benoemd, geschorst en ontslagen. De vergoedingen
voor de leden dienen bd of krachtens de wet te worden bepaald. Een belangrijk
aspect in de regeling is dat de leden van de organen voor een periode van ten
hoogste vier jaar worden benoemd. Benoeming voor een bepaalde tijd bevordert
een periodieke beoordeling van de geschiktheid van bestuursleden en biedt een
gelegenheid om met verhoudingsgewijs lage drempels tot vervanging over te
gaan.
- Een raad van toezicht
In het rapport Steekhoudend ministerschap is voorgesteld om in het algemeen
een raad van toezicht aan een zelfstandig bestuursorgaan te koppelen, ten einde
aldus een vorm van interne verdeling van macht te creëren waarvan zowel een
preventieve als corrigerende werking :uit zal gaan.10 Bij een aantal belangrijke
diensten die in de jaren negentig zijn verzelfstandigd is, met het vennootschaps-
10. Steekhoudendministerschap,betekenisentoepassingvandeministeriëleverantwoordel i jkheid,
rapport van de externe commissie Ministeriële Verantwoordelijkheid (commissie-Scheltema),
TK 1992-1993, 21 42'7 , nrs. 40 en 4 1 , p. 5 1 .
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model als richtsnoer, inderdaad een raad van toezicht ingesteld. Naar mijn
mening dient echter niet in een algemene regeling te worden vastgelegd, dat een
zelfstandig bestuurslichaam een raad van toezicht heeft. Bij veel kleine lichamen
zou een raad van toezicht een te zware voorziening betekenen. Bovendien cre-
eert de instelling van een raad van toezicht afbakeningsproblemen i  de verhou-
ding tussen de raad van toezicht en de minister ten opzichte van het bestuur van
het zelfstandig bestuurslichaam. De wenselijkheid van een raad van toezicht zal
naar mijn mening daarom per zelfstandig bestuurslichaam afzonderlijk moeten
worden onderbouwd.
De door mij voorgestelde algemene wet kent wel een regeling voor de gevallen
waarin een raad van toezicht wordt ingesteld. Deze regeling voorziet in een
taak- en bevoegdheidsverdeling tussen bestuur en raad van toezicht binnen het
lichaam en geeft bepalingen over de samenstelling van de raad van toezicht. De
betreffende bepalingen regelen bovendien de bevoegdheidsverdeling tussen
minister en raad van toezicht.
- Openbaarheid van vergaderingen
In hoofdstuk 6 heb ik geconcludeerd at besturen van zelfstandige bestuurslicha-
men soms in openbaarheid kunnen vergaderen, terwijl in ander gevallen beslo-
tenheid geboden zal zljn. Dit kan overigens ook nog per onderwerp, waarover
wordt vergaderd, verschillen. Doorgaans zal dus een bijzondere regeling gebo-
den zijn. Omdat het van belang is, dat er in ieder geval een regeling bestaat, is
in de door mij voorgestelde wettelijke regeling een bepaling (artikel 7 eerste lid)
opgenomen die nadrukkelijk als een vangnetbepaling bedoeld is. De bepaling
gaat er van uit dat bij of krachtens een bijzondere wet een regeling wordt getrof-
fen omtrent de openbaarheid van de vergaderingen. Waar de bijzondere wet
regeling achterwege laat, zal evenwel de algemene bepaling gelden. Omdat
openbaarheid bij het overheidsbestuur uitgangspunt dient te zljn schrijft deze
algemene bepaling openbaarheid voor. Aldus waarborgt de algemene wet dat er
in ieder geval een regeling is. Bovendien garandeert zij dat, indien in besloten-
heid moet worden vergaderd, dit nadrukkelijk dient te worden geregeld.
- Periodieke evaluaíie
Niet zelden ontwikkelen organisaties zich in een andere richting, dan de instel-
lers van de organisatie voor ogen stond. Dat behoeft niet slecht te zijn. maar in
ieder geval is het wel van belang dat een tijdige signalering plaatsvindt, zodat
eventueel corrigerend kan worden opgetreden. Het instrument van de periodieke
evaluatie is bij uitstek geschikt om zo'n signaleringsfunctie t vervullen. In de
door mij voorgestelde algemene regeling is een bepaling opgenomen die tot
periodieke evaluatie verplicht (artikel 24).
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- Rechtstreekse controle door het parlement?
In de literatuur is wel de gedachte geopperd om bestuurders van zelfstandige
bestuurslichamen te verplichten rechtstreeks verantwoording af te leggen aan het
parlement. Naar mijn mening zijn dergelijke suggesties echter onvoldoende
doordacht op de consequenties voor de verhouding tussen parlement en rege-
ring. Zij raken het parlementair stelsel in de kern. Parlementaire controle op
zelfstandige bestuurslichamen loopt thans hoofdzakelijk via de band van de
ministeriële verantwoordingsplicht. Door een rechtstreekse verantwoordings-
plicht van bestuurders van zelfstandige bestuurslichamen aan het parlement
zouden regering en parlement meer naast elkaar komen te staan bij de beïnvloe-
ding van het bestuursapparaat. Het gaat het bereik van deze studie te buiten om
op de wenselijkheid van die ontwikkeling in te gaan. Een verantwoordingsplicht
voor bestuurders van zelfstandige bestuurslichamen jegens het parlement stel ik
hier dan ook niet voor.
Overigens bestaat er voor het parlement in dit verband wel een belangrijk ver-
schil tussen zelfstandige bestuurslichamen enerzijds en aan de minister onderge-
schikte diensten anderzijds. Dit vloeit niet voort uit de algemene regeling, maar
uit de zelfstandigheid als zodanig. Bij ambtenaren die ondergeschikt zijn aan een
minister beslist (in laatste instantie) de minister of zij in rechtstreeks contact
mogen treden met het parlement. De door deze ambtenaren te verstrekken
inlichtingen worden toegerekend aan de minister. De ambtenaren dienen hun
minister dan ook niet "af te vallen". Inlichtingen die worden verstrekt door
zelfstandige bestuurslichamen worden niet toegerekend aan de minister. Bestuur-
ders van zelfstandige bestuurslichamen hebben ook geen toestemming van de
minister nodig voor het verschaffen van inlichtingen aan het parlement of het
gebruik maken van een eventueel door het parlement geboden gelegenheid om
hun beleid toe te lichten. De bestuurders zijn echter niet verplicht om zich in het
parlement te verantwoorden.
- Openbaarheid
Een belangrijke vorm van verantwoording die bestuurders afleggen is de verant-
woording aan "het publiek". Overheidsbestuur dient zoveel mogelijk in de
openbaarheid te worden uitgeoefend. Dat geldt ook als het wordt uitgeoefend
door zelfstandige bestuurslichamen. De Wet openbaarheid van bestuur biedt een
algemene regeling die deze openbaarheid beoogt te waarborgen. Thans zijn vele
organen van zelfstandige bestuurslichamen via een nadrukkelijke aanwijzing, bij
algemene maatregel van bestuur op grond van artikel 1a Wob, onder de werking
van de Wob gebracht. Die systematiek waarborgt naar mijn mening onvoldoen-
de, dat de organen van zelfstandige bestuurslichamen aan deze openbaarheidsre-
geling zijn onderworpen. In deze sfudie heb ik een voorstel gedaan om de orga-
nen van zelfstandige bestuurslichamen via een algemene omschrijving in artikel
la van de Wob zelf onder de werking van deze wet te brengen. Een dergelijke
algemene omschrijving biedt een betere garantie voor openbaarheid.
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zelfstandige bestuursinstanties een sterke positie te geven, bijvoorbeeld via
cliëntenraden en systemen van kwaliteitsborging. Brj sommige zelfstandige
bestuurslichamen zijn dergelijke voorzieningen in de wet geregeld. Het is nog
niet erg duidelijk of deze voorzieningen bij alle zelfstandige bestuurslichamen
een positieve bijdrage kunnen leveren aan de kwaliteit van de taakbehartiging.
Zlj lenen zich naar mijn mening (nog) niet voor algemene regeling.
Ik rond de bespreking over de controle op zelfstandige bestuurslichamen af. Het
geheel aan reeds bestaande dan wel hier door mij voorgestelde algemene voor-
zieningen biedt naar mijn mening een aantal belangrijke voorwaarden voor een
goede controle op zelfstandige bestuurslichamen. Bestuurders van zelfstandige
bestuurslichamen kunnen op diverse manieren ter verantwoording worden geroe-
pen.
2. Eigen ruimte voor het afleggen van verantwoording
De keerzijde van de eigen verantwoordingsplicht van bestuurders van zelfstandi-
ge bestuurslichamen is, dat zij ook in staat dienen te zijn om de beslissingen die
bij de taakuitoefening worden genomen, te verdedigen bij de controleurs. Zij
moeten er zelf voor kunnen instaan, dat de uitoefening van de bestuurstaken
(gegeven de beschikbaar gestelde middelen) voldoet aan de criteria, waarmee de
controleurs hen de maat nemen. Dit dient naar mijn mening consequenties te
hebben voor de gebondenheid van de bestuurders van zelfstandige bestuurslicha-
men aan beslissingen van anderen.
Met name uit de verplichting om te waarborgen dat het bestuurshandelen recht-
matig is (het criterium waaraan de rechter het functioneren van een zelfstandig
bestuurslichaam toetst) dient een beperking voort te vloeien voor de bevoegdhe-
den die aan een minister toekomen. De rechter kan rechtsgevolgen verbinden
aan zljn oordeel, dat het bestuursoptreden onrechtmatig is.
Uit de verplichting voor het zelfstandig bestuurslichaam om rechtmatig te hande-
len vloeit naar mijn mening voort, dat de minister niet bevoegd dient te zijn een
concrete aanwijzing te geven over een jegens een concrete persoon te verrichten
bestuurshandeling. Bij handelingen jegens concrete personen dient het bestuur
rekening te houden met de persoonlijke feiten en omstandigheden van die perso-
nen. Op grond van het gelijkheidsbeginsel zal bij gelijke feiten en omstandighe-
den gelijk moeten worden beslist. Een incidentele aanwijzing voor één concreet
geval past daarbij niet. Bovendien moet een individueel persoon in zijn verhou-
ding met het bestuur de volle gelegenheid hebben zijn persoonlijke omstandighe-
den aan het bevoegde bestuursorgaan voor te leggen. Hij moet ook kunnen
reageren op argumenten van het bestuursorgaan die steunen op feiten en belan-
gen die hem betreffen. De zienswijze van de burger moet ten volle kunnen
doorwerken in de beslissing van het bevoegde bestuursorgaan die tot hem is
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Op het niveau van de centrale overheid zijn in de loop der tijd in toenemende
mate privaatrechtelijke organisaties ingeschakeld bij de behartiging van bestuurs-
taken. Soms is dit vooral te verklaren uit het feit dat de taken oorspronkelijk een
zuiver privaat karakter hadden, maar door regulering in de publiekrechtelijke
sfeer zijn gekomen. In ander gevallen werden taken opgedragen aan privaatrech-
telijke organisaties, omdat de doelstellingen binnen de gewone publiekrechtelijk
organisatie niet of onvoldoende konden worden verwezenlijkt. Het gebruik van
de privaatrechtelijke vorm heeft echter een aantal belangrijke nadelen.
De privaatrechtelijke vorm van een organisatie die bestuurstaken behartigt mag
er uiteraard niet toe leiden dat eisen, die in een democratische rechtsstaat aan
de uitoefening van besfuurstaken moeten worden gesteld, buiten toepassing
blijven.lr Het is dan ook begrijpelijk, dat het gebruik van privaatrechtelijke
organisaties voor de uitoefening van bestuurstaken tot reacties leidt, die er op
gericht zijn te bewerkstelligen dat de betreffende eisen ook dan gelden. Zo zljn
op de uitoefening van openbaar gezag door privaatrechtelijke organisaties de
normen van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing. Ook wordt dan
administratieve rechtsbescherming eboden. Op een groot aantal privaatrechtelij-
ke rechtspersonen met openbaar gezag is de Wob en de WNo van toepassing
verklaard. De Rekenkamer heeft de bevoegdheid gekregen controle uit te oefe-
nen op privaatrechtelijke rechtspersonen die wettelijke taken uitoefenen die met
publieke middelen worden bekostigd. Bij privaatrechtelijke rechtspersonen met
bestuurstaken zijn bovendien vaak vergaande bevoegdheden tot beïnvloeding van
de rechtspersoon aan de minister toegekend.l2
Deze gang van zaken leidt evenwel tot een complex, ondoorzichtig en onduide-
lijk recht voor de betreffende rechtspersonen. Enerzijds gelden voor deze pri-
vaatrechtelijke rechtspersonen ormen op grond van het privaatrecht. Het recht
voor privaatrechtelijke rechtspersonen veronderstelt uiteraard dat deze rechtsper-
sonen private activiteiten ontplooien, en dat alle participanten in het rechtsver-
keer een gelijke positie innemen. Het "eigen" belang van de private rechtsper-
soon is een centraal aspect in de juridische normering van die organisatie. An-
derzijds zijn bij deze rechtspersonen de genoemde voorzieningen van toepassing,
die specifiek voor de overheid in een democratische rechtsstaat gelden. Die
voorzieningen gaan uit van een bijzondere positie van de overheid in het rechts-
verkeer.
De voorzieningen die beogen te waarborgen dat de publieke taakbehartiging
voldoet aan eisen die in de democratische rechtsstaat aan het overheidsbestuur
11.  Waarhetdebedoe l ing isomaanderge l i j kee isenteontsnappen(wat langn ie ta l t i jdhe tgeva l
hoeft te zijn), is het gebruik van privaatrecht in ieder geval oneigenlijk.
12. Indienhetdoormijvoorgesteldevoorstelvooreenalgemenewettel i jkeregelingvanzelfstandi-
ge bestuurslichamen i  werking is getreden, zou de wetgever kunnen beslissen organisatierech-
telijke bepalingen uit die wet ook van toepassing te verklaren op privaatrechtelijke rechtsperso-
nen met bestuurstaken.
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ren, in ieder geval niet meer worden gebruikt voor de keuze van een privaat-
rechtelijke rechtspersoon. Met de voorgestelde algemene regeling wordt het
zelfstandig bestuurslichaam een herkenbare organisatievorm met een eigen
rechtsregime. Deze organisatievorm is toegesneden op de behartiging van be-
stuurstaken van de centrale overheid.
De hierboven genoemde motieven om burgers te betrekken bij de uitoefening van de over-
heidstaak en om rechtspersoonlijkheid aan een bestuursonderdeel toe te kennen, kunnen ook
worden gerealiseerd oor instelling van een zelfstandig bestuurslichaam. Het zijn dan ook
geen geldige motieven meer voor het belasten van privaatrechtelijke organisaties met be-
stuurstaken.
Daarmee is niet gezegd dat het gebruik van privaatrechtelijke organisaties ooit volledig zou
zijn uit te sluiten. Met name bij bestuurstaken met een kleine omvang, die nauw aansluiten
bij de gewone private activiteiten van een privaatrechtelijke rechtspersoon, zal het voor de
hand blijven liggen dat zij worden verricht door zo'n privaatrechtelijke rechtspersoon,
3. De belangrijkste vraag in dit verband is uiteraard, wanneer een zelfstandig
bestuurslichaam de voorkeur verdient boven een onderdeel van het centrale
openbaar bestuur, dat onder leiding van een minister staat. Beide organisa-
tievormen zijn bedoeld voor de uitoefening van bestuurstaken van de centrale
overheid.
Allereerst is voor het maken van een keuze van belang dat duidelijk is, wat de
overeenkomsten en verschillen zijn tussen beide vormen. De vergelijking levert
het volgende op.
In een aantal opzichten bestaan tussen zelfstandige bestuurslichamen en aan de
minister ondergeschikte instanties, althans indien de hier ontwikkelde voorstellen
worden overgenomen, overeenkomsten. Beide zijn immers onderworpen aan de
Wob, de klachtenregeling van de WNo, aan administratieve rechtsbescherming
en aan controle door de Algemene Rekenkamer. De regeling van de rechtsposi-
tie van het personeel is ook gelijk. Hier zij ook opgemerkt dat het oneigenlijk
is om het agentschap en het zelfstandig bestuurslichaam als alternatieve organi-
satievormen voor te stellen. Een agentschap is een figuur van comptabele aard
die kan samengaan met een zelfstandig bestuurslichaam. Een zelfstandig be-
stuurslichaam (althans de aan een zelfstandig bestuurslichaam verbonden ambte-
lijke dienst) kan de status van een agentschap hebben.
Daarnaast zljn er verschillen. In de eerste plaats zijn er verschillen in die zin,
dat sommige kenmerken van de organisatie bij een zelfstandig bestuurslichaam
regel zijn, terwijl zij bij een aan de minister ondergeschikte departementale
dienst niet gebruikelijk zijn, en, gezíen de leidinggevende positie van de minis-
ter, ook niet altijd gewenst zijn. Het gaat om de volgende kenmerken.
- De wetgever regelt de belangrijkste kenmerken van de vormgeving van het
zelfstandig bestuurslichaam.
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- Een zelfstandig bestuurslichaam heeft een (meestal meerhoofdig) bestuur dat
voor een beperkte termijn wordt benoemd.
- Een zelfstandig bestuurslichaam kan, behalve een bestuur, nog andere orga-
nen hebben waaraan bevoegdheden toekomen, zoals bijvoorbeeld een raad
van toezicht.
- Burgers kunnen rechtstreeks bij de taakbehartiging van een zelfstandig be-
stuurslichaam worden betrokken. Zij kunnen immers worden benoemd in het
bestuur of de raad van toezicht.
- Steeds zal zijn geregeld of de vergaderingen van het bestuur of de raad van
toezicht openbaar zijn.
- Aan een zelfstandig bestuurslichaam kan rechtspersoonlijkheid worden toege-
kend.
Het cruciale punt van verschil tussen een zelfstandig bestuurslichaam en een
departementsonderdeel is uiteraard de positie van de minister. Anders dan bij
een aan de minister ondergeschikt onderdeel van het centrale overheidsbestuur
geldt bij een zelfstandig bestuurslichaam het volgende.
- De minister is bij een zelfstandig bestuurslichaam in ieder geval niet be-
voegd alle gewenste aanwijzingen te geven. De minister heeft slechts de
bevoegdheden die bij of krachtens de wet zijn toegekend. Volgens de door
mij voorgestelde algemene wet heeft de minister wel onbeperkte bevoegdhe-
den om informatie over de taakbehartiging door een zelfstandig bestuursli-
chaam te verwerven, en is de minister bevoegd beleidsregels vast te stellen
over de uitoefening van de bestuurstaak. Daarnaast bestaat de bevoegdheid
besluiten van een orgaan van een zelfstandig besfuurslichaam bij koninklijk
besluit te vernietigen, en kan de minister in geval van taakverwaarlozing
voorzieningen treffen.
- Anders dan bij de interne instructies die de minister aan een ondergeschikte
dienst kan geven impliceert de uitoefening van ministeriële bevoegdheden
jegens een zelfstandig bestuurslichaam altijd dat de minister besluiten neemt.
Deze besluiten dienen in ieder geval te voldoen aan de eisen die hoofdstuk
3 Awb stelt. Afhankelijk van de aard van het besluit zijn ook andere bepalin-
gen van de Awb van toepassing. Evenfueel zijn ook de rechtsbeschermings-
mogelijkheden van afdeling 8.1.1 Awb van toepassing op deze besluiten.16
- Bestuurders van een zelfstandig besnrurslichaam hebben geen toestemming
nodig van de minister om in het parlement e verschijnen of om publiekelijk
op te treden.
16. In aÍdel ing 8.1.1 Awb worden overigens besluiten inhoudende en beleidsregel (art ikel 8:2,
sub a), de goedkeuring van een beleidsregel ofalgemeen verbindend voorschriÍ t  (art ikel 8:2,
sub c) en schorsing ofverniet iging van een besluit  van een ander bestuursorgaan (art ikel 8:4
sub a), van de mogelijkheid van beroep uitgezonderd.
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Uit het bovenstaande vloeien ook consequenties voort voor de parlementaire
controle. Wat zijn die consequenties?
Uit de zelfstandigheid vloeit niet voort, dat het parlement de minister niet mag
aanspreken op (of beter: naar aanleiding van) het functioneren van een zelfstan-
dig bestuurslichaam. Een voorval bij een zelfstandig bestuurslichaam kan een
reden zijn de minister naar de kamer te roepen. Een minister zal immers altijd
het gebruik van zijn eigen bevoegdheden moeten verdedigen. En hij heeft altijd
bevoegdheden: in ieder geval kan hij wetswijziging entameren.
Als argument egen zelfstandige bestuursorganen wordt nogal eens ingebracht, dat de staats-
rechtelijke werkelijkheid niet met dergelijke instanties te verenigen is. Uit de constatering dat
het parlement ministers ter verantwoording roept over zelfstandige bestuursorganen wordt dan
afgeleid, dat "de staatsrechtelijke praktijk zich niet laat dwingen in een theoretische construc-
tie die beperking van de ministeriële verantwoordelijkheid" impliceert. Aldus van AngerenlT
en in dezelfde zin al eerder Kan.l8 Dit argument berust op een misverstand. Als bijvoor-
beeld een verzekeringsmaatschappij failliet gaat kan het parlement de minister uiteraard
aanspreken. Als er organisatorische problemen ontstaan bij het Ctsv kan het parlement
natuurlijk de minister daarop aanspreken. De mogelijkheid ministers aan te spreken is iiber-
haupt niet afhankelijk van een bestuurshandeling. Iedere maatschappelijke gebeurtenis kan
aanleiding zijn voor het parlement om ministers aan te spreken.le De vraag is niet of het
parlement de minister kan aanspreken, maar hoe de minister vervolgens moet reageren.
Indien de door mij voorgestelde algemene regeling wordt ingevoerd, impliceert
de zelfstandigheid ook niet, dat de minister geen inlichtingen over zelfstandige
bestuurslichamen behoeft te verstrekken. De minister heeft immers verregaande
bevoegdheden om informatie over een zelfstandig bestuurslichaam te verkrijgen,
17. J.A.M. van Angeren, Mag de ministeriële verantwoordelijkheid voor het bestuur worden
beperkt?, in: RM Themis, december 1996, pp. 367-375.
18. J.M. Kan, Boekbespreking: H.G. Lubberdink,Debetekenisvandeministeriëleverantwoorde-
lijkheid voor de organisatie van het openbaar bestuur, in: Nederlands Juristenblad, jaargang
58, nr. 30, l0 september 1983, pp. 997-999,
[9. Van Gunsteren heeft laten zien dat ministers vanwege hun initiërende rol in het overheidsbe-
stuur bij uitstek degenen zijn die iets kunnen ondernemen. Zíj zijn daarom in het staatsrechte-
lijk verkeerjuist degenen die moeten worden aangesproken als er ergens iets niet goed loopt.
De omvang van hun bevoegdheden is dáárvoor niet van belekenis. H.R. van Gunsteren,
Politieke en bestuurlijke verantwoordelijkheid, in: Zelfstandige bestuursorganen, verslag van
de studiedag op 12 november 1985, wRR serie voorstudies en achtergronden, V54 1986, pp.
37 t38.
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en zal op grond van artikel 68 GW die inlichtingen aan het parlement moeten
verstrekken.20
De zelfstandige positie heeft wel betekenis voor wat de minister voor zijn reke-
ning moet nemen. Hij hoeft niet de taakbehartiging van het zelfstandig bestuurs-
lichaam te verdedigen, maar hij dient wel zijn eigen optreden (en het optreden
van zijn ambtenaren), daaronder begrepen het nalaten om op te treden, jegens
een zelfstandig bestuurslichaam voor zijn rekening te nemen.
Uit de zelfstandigheid vloeit tenslotte niet voort, dat het parlement geen sanctie
mag opleggen aan een minister als taken worden behartigd door een zelfstandig
bestuurslichaam. De mogelijkheid voor het parlement een sanctie op te leggen
wordt immers vooral bepaald door politieke overwegingen.2l Indien het parle-
ment bijvoorbeeld vreest dat een minister, om welke reden ook, niet de meest
geschikte persoon is om zodanige maatregelen te treffen dat het centrale be-
stuursapparaat, waaronder zelfstandige bestuurslichamen, goed functioneert, kan
het zijn vertrouwen in de minister opzeggen.z2
Bij de beoordeling van de wenselijkheid van beide organisatievormen zal dit
geheel aan overeenkomsten en verschillen een rol moeten spelen. Zoals gezegd
zal de beslissing per taak door de wetgever moeten worden genomen.
Naar mijn mening kan de figuur van het zelfstandig bestuurslichaam met de hier
bepleite kenmerken een geschikte rechtsvorm zijn voor veel centrale bestuursta-
ken. Uit de situatie in Zweden blijkt, dat zelfstandige bestuurslichamen goed
kunnen samengaan met een parlementaire democratie. In vergelijking met een
aan de minister ondergeschikte dienst biedt een zelfstandig bestuurslichaam een
aantal belangrijke voordelen. De fixatie op de verantwoordelijkheid van de
minister, die met de gebruikelijke opbouw van het centrale bestuursapparaat
gepaard gaat, leidt gemakkelijk tot overbelasting in het bestuurlijk centrum. De
combinatie van de via de algemene wet aan de minister toesekende bevoesdhe-
20. G. Visscher, Ministeriële verantwoordelijkheid en parlementair inlichtingenrecht, in: D.J.
Elzinga (red.), Ministeriële verantwoordelijkheid n Nederland, Zwolle 1994,pp.237-256. Zie
ook: C.R. Niessen, Het individuele vragenrecht van de leden van de Staten-Generaal, in: De
Grondwet als voorwerp van aanhoudende zorg (Burkens-bundel), Zwolle 1995, pp. 269-278.
Volgens Beers zijn ministers op grond van artikel 68 GW gehouden om zonodig een onderzoek
in te stellen om een gestelde vraag te kunnen beantwoorden. A.A.L. Beers, Grondwettelijk
inlichtingenrecht van kamerleden afdwingbaar bij Arob-rechter?, in: Recht doen door wetge-
ving (Hirsch Ball inbundel),  Zwolle 1990, p. 381. Ministers zul len dan ook gehouden zi jn om
naar aanleiding van een kamervraag ebruik te maken van hun bevoegdheid inlichtingen bij
een zelfstandig bestuurslichaam op te vragen.
21. Aldus het rapport Steekhoudend ministerschap (1992), pp. 12 e.v.
22. De minister kan ook zelf opstappen als hij vindt dat hij onvoldoende vertrouwen van het
parlement krijgt. Dat is wat Staatssecretaris Linschoten in 1996 deed naar aanleiding van de
parlementaire behandeling van het rapport van de commissie-Van Zijl over het Ctsv, een
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den en een eigen verantwoordingsplicht van zelfstandige bestuurders creëert
geen onwerkbare scheidingen, maar biedt ministers, in vergelijking met een
meer hiërarchische opbouw van het bestuursapparaat, betere mogelijkheden voor
het bepalen van eigen prioriteiten. En die mogelijkheden hebben ze nodig om
er voor te zorgen dat het centrale bestuursapparaat "goed loopt".23 De in deze
studie voorgestelde algemene regelingen geven verder een aantal belangrijke
voorzieningen die het mogelijk maken dat ook aan de eigen verantwoordings-
plicht van zelfstandige bestuurders een reële inhoud wordt gegeven.
Aldus kan de rechtsfiguur van het zelfstandig bestuurslichaam een evenwichtig
kader bieden voor een verantwoorde behartieine van veel centrale bestuurstaken.
23. J.L. Boxum, Ministeriële verantwoordel i jkheid en zelfstandige bestuursorganen, i :  D.J.
Elzinga (red.), Ministeriële verantwoordelijkheid in Nederland, Zwolle 1994, p. 276.
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